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落后的地区，文教卫体部门在城乡规划
中的话语权还十分微弱，在编制文教卫
体专项规划或会同规划部门编制历史文
化名城保护规划等方面也显得消极，有
些专项规划与总体规划可能还存在严重
冲突。
缺乏激励机制必然导致基础设施和
文教卫体等部门不会自觉接受城市总体
规划的指导，建议赋予符合城市总体规
划要求的专项规划法定地位，重要设施
用地或路径的规划控制由专业部门负责
监督，同时赋予专业部门根据重大变化
要求修改或局部调整城市总体规划的权
力。在对基础设施和文教卫体等部门的
约束机制方面，虽然《中华人民共和国
城乡规划法》第六十一条有原则性的规
范，但力度仍显不足，建议赋予城乡规
划部门对基础设施和文教卫体等部门进
行考核的权力，进一步完善过错追究和
公众监督制度。在专项规划的编制组织
方面，将由规划部门牵头、专业部门配
合的方式，逐渐转变为专业部门牵头、
规划部门把关的方式。
3下级政府的激励与约束：建立与城乡
规划部门的利益协商机制，采取城乡
规划主管部门审核制度
不同地区往往有不同的利益诉求，
一味强调所谓的“理想蓝图”必然导致
规划难以实施。城市总体规划在制定过
程中，往往倾向于技术理性的思维模式，
对不同地区的切身利益没有足够的关
注，更没有研究切实可行的利益平衡机
制，致使因城市总体规划的内容而受到
限制的区级和镇级政府对城市总体规划
的支持不足，实施规划的积极性不高。
例如，某些城市的市辖区内有大量山体、
水面、历史文化保护区域等用地被划为
禁止或限制建设区，而城市发展的方向
和布局却明显对本地区不利。凡此，都
会导致下级政府之间的“苦乐不均”，
从而阻碍了城市总体规划的顺利实施。
我国一贯强调城乡规划的高度集中，这
固然具有一定的现实意义，但如果城市
规划区内的市辖区或建制镇对于城市总
体规划漠不关心甚至持排斥态度，从而
消极制定本区域不符合城市总体规划要
求的近期发展计划或近期建设计划，都
势必影响城市总体规划的实施效果。
因此，有必要尽快完善对于区、镇
两级政府的激励机制，鼓励其积极参与
城市总体规划的实施。建议规划部门建
立利益协商机制，充分听取其利益诉求。
规划部门应当更多地关注两级政府的实
际问题，如农村发展、基础设施和招商
引资等。只有将城乡规划与其利益衔接，
才能促使其更加支持规划实施。此外，
区、镇两级政府应当具有本区域内或者
有影响的相邻区域内的规划布局的监督
权，以及根据变化要求调整或修改城市
总体规划的权利。在加强约束机制方面，
建议区或镇级与城市建设相关的近期发
展计划应当经过规划主管部门的审核。
4结语
城市总体规划的实施是一个复杂的
系统工程，但如果我们不研究在实际中
如何落实，则其编制也就成了徒劳之举。
笔者针对不同类型主体，提出同步加强
激励与约束机制的对策，以期在现既有
的制度框架内尽可能地改善城市总体规
划的实施困境。
[注　释 ]
①有学者认为城市总体规划是战略层面的规划，
是通过指导下一层次规划而得以实施的，因而
城市总体规划没有实施性。笔者认为，广义的
实施包括城市总体规划战略意图的实现，并不
一定非要操作层面的规划才有可实施性。
②根据《中华人民共和国城乡规划法》的原则，
各级人民政府是城市总体规划的实施主体，而
人民代表大会则是城市总体规划实施的监督主
体。由于在目前的国家政治体制上，对上述两
类主体的制约还有赖于上位法的健全，因此本
文不将其作为研究对象。此外，城市发展中的
投资主体(包括各类开发商、财团或生产机构)，
及社会公众，都是城市总体规划实施的主体，
对其进行激励和约束同样重要。鉴于本文主要
探讨行政管理体制内部的制度构建，是现有体
制条件下具体操作层面中的各类实施主体，因
此也没有将投资主体和社会公众纳入研究范
围。
③尽管从形式上看，城乡规划委员会是政府的决
策审议机构，但目前多数城市实际上还是由规
划行政部门进行运作，因而本文暂时将其纳入
城乡规划专业部门。
④厦门市根据规划单元的划分，由责任工程师负
责长效管理，取得了较好的效果。
⑤CIP(Capital Improments Programming)是在西
方国家规划领域中已经实行了近半个世纪的投
资计划方式，是一种联系长期性物质规划和城
市年度支出预算的方式。其重要特征在于清楚
地指出了政府在未来几年中城市投资建设的倾
向，因此私人开发商和政府其他部门可以更好
地计划他们的投资，从而保证规划对城市建设
和发展的引导。CIP 的基础是一种财政支出，
主要针对于城市的基础性物质设施，如道路、
给排水系统等项目都是高成本的，也是长久性
的。对于规划部门而言，在城市总体规划的基
础上分析财政资源是一项非常重要的基础性工
作，也是CIP工作的立足点。
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